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BEITRAGE ZUR LEHRERBILDUNG, 28 (2), 2010

Die Hochschulrdate an den padagogischen Hochschulen der
deutschsprachigen Schweiz

Lucien Criblez und Chantal Oggenfuss

Zusammenfassung Im Zuge der stirkeren Orientierung der Hochschulen an Managementkon-
zepten wurde bei der Neugriindung der meisten padagogischen Hochschulen in der Schweiz ver-
sucht, die strategische und die operative Fiihrung zu trennen; Erstere wurde in der Regel einem
Hochschulrat zugeordnet. Der folgende Beitrag zeigt zunichst auf, dass und wie die Schaffung
von Hochschulrdten unterschiedlichen ideellen Traditionen verpflichtet ist, gibt in einem zweiten
Abschnitt einen Uberblick iiber die Situation der Hochschulrite an den pidagogischen Hoch-
schulen der deutschsprachigen Schweiz und konkretisiert dies an zwei Beispielen (St. Gallen und
Ziirich). Im letzten Abschnitt wird zusammenfassend auf Grundfragen bei der Ausgestaltung von
Hochschulriten und auf damit verbundene Forschungsdesiderata hingewiesen.

Schlagworte Lehrerinnen- und Lehrerbildung, Piddagogische Hochschulen, Steuerung von
Hochschulen, Hochschulrite, New Public Management, Governance

Boards of trustees at Universities of Teacher Education in German-speaking Swit-
zerland

Abstract Following the strong orientation of universities to managerial concepts, the newly
founded Universities of Teacher Education in Switzerland adopted the idea of separating the
operational from strategic control. Thus, in the majority of cases, strategic control was alloted to
boards of trustees (Hochschulréte). The following article shows the different ideological tradi-
tions these boards of trustees seem to follow, then overviews the current situation of the different
Universities of Teacher Education in German-speaking Switzerland and focuses on two specific
examples (St. Gallen and Zurich). Lastly, some key questions and research deficits concerning
the organizational arrangements of these boards of trustees are pointed out.

Keywords: teacher education, Universities of Teacher Education, educational governance,
Boards of Trustees, New Public Management

Die Schaffung von padagogischen Hochschulen' seit Mitte der 1990er-Jahre (Criblez,
2010) erfolgte in der Schweiz zeitlich leicht spater als diejenige von Fachhochschu-
len und orientierte sich — obwohl die padagogischen Hochschulen im Bildungsfode-
ralismus von den Kantonen geregelt werden — an den Eckwerten der eidgendssischen

! Im Folgenden wird fiir die Institutionen der Lehrerinnen- und Lehrerbildung vereinfacht von padagogischen
Hochschulen gesprochen, obwohl im Reformprozess unterschiedliche Organisationsformen entstanden sind;
zur Struktur vgl. Lehmann et al. (2007), S. 7ff.; vgl. auch Abschnitt 2.1.
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Fachhochschulpolitik (Weber et al., 2010). Wihrend die Kantone in der Organisation
ihrer Universitdten und padagogischen Hochschulen autonom sind, macht das eidge-
nossische Fachhochschulgesetz die Genehmigung zur Errichtung und Fithrung einer
Fachhochschule durch den Bundesrat unter anderem von der zweckmaéssigen Organi-
sation (FHSG, 1995/2007, Art. 14, Abs. 2, lit. b) abhéngig.

Obwohl die Kantone fiir die Organisation der Hochschulen also nur unbedeutende Vor-
gaben zu beriicksichtigen haben, sind die meisten Hochschulen in der Schweiz seit
Mitte der 1990er-Jahren nach Konzepten des New Public Management organisiert wor-
den. Dazu gehorte meist auch die Schaffung eines strategischen Fithrungs- und/oder
Aufsichtsorgans in Form eines Hochschulrates®. Der folgende Beitrag beschéftigt sich
erstmals mit diesen Hochschulrdaten an padagogischen Hochschulen. In einem ersten
Abschnitt wird aufgezeigt, dass die Idee der Hochschulrite unterschiedlichen Denktra-
ditionen verpflichtet ist. Im zweiten Teil wird die heutige Situation der Hochschulrite
an padagogischen Hochschulen im Uberblick prisentiert und zwei Hochschulréite wer-
den detaillierter vorgestellt. Der dritte Abschnitt weist zusammenfassend auf Kernfra-
gen der strategischen Fithrung durch Hochschulrite und auf Forschungsdesiderata zur
Steuerung von Hochschulen hin.

1 Hochschulrdte im Schnittpunkt unterschiedlicher Denktraditionen

Im Verlaufe der 1990er-Jahre gerieten — dhnlich wie in andern Politikfeldern auch — so-
wohl die politische Steuerung des Hochschulbereichs (Hodl & Zegelin, 1999, S. 147 ff.;
Kohler & Huber, 2006) als auch die traditionelle akademische Selbstverwaltung als
ineffizient und zu wenig wirkungsvoll in Kritik (u.a. Weber, 2006). Die seitherigen
Hochschulreformen sind denn auch allgemein mit einer Verstiarkung der Managemen-
torientierung verbunden gewesen (Kehm & Lanzendorf, 2005). Sie sind allerdings mit
unterschiedlichen Zielsetzungen verbunden worden (Boer, 1998; Klenk, 2008, S. 82;
Teichler, 2005, S. 36f.): Erstens sollten die Hochschulen im zunehmenden nationalen
und internationalen Wettbewerb autonomer werden, um sich durch schnelle und inner-
halb der Hochschulen verantwortete Entscheidungen im internationalen Umfeld besser
positionieren zu kénnen. Zweitens sollten im Sinne einer Public Private Partnership
(PPP) Kooperationsstrukturen zwischen staatlichen, privaten und zivilgesellschaft-
lichen Akteuren aufgebaut werden und drittens sollte mit der Einfithrung von Prin-
zipien des New Public Managements (NPM) die staatliche Detailaufsicht fiir adminis-
trativ-finanzielle Entscheidungen im Rahmen des «Wandels der Staatlichkeit» (Jansen,
2010) reduziert werden. Im Kontext dieser letzten Entwicklung stellte und stellt sich
auch die Frage, wie Hochschulen trotz reduzierter Prozesskontrolle gesteuert werden

2 Im Folgenden wird fiir diese hier analysierten Gremien generell der Begriff «Hochschulrat» verwendet,
obwohl sie in den einzelnen Hochschulen unterschiedlich benannt werden und den Gremien unterschiedliche
Funktionen zugewiesen sind (vgl. Abschnitt 2).
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konnen. Neben Zielvereinbarungen mit Globalhaushalten/-budgets und Evaluationen
gelten seit den 1990er-Jahren auch im deutschen Sprachraum Hochschulréte als wich-
tiges Reformkonzept: Die traditionelle Dualitidt von akademischer Selbstverwaltung
und (politischer) Verwaltungssteuerung wird durch eine dritte Steuerungsgrosse er-
génzt, durch sogenannte «externe Stakeholder» (Amaral & Magalhaes, 2002), welche
die Profilbildung der Hochschulen unterstiitzen.

Schmidt (2004, S. 11) beschreibt unter juristischen Gesichtspunkten drei Merkmale
von Hochschulrédten: Ein Hochschulrat ist «ein unterhalb der ministeriellen Ebene an-
zusiedelndes Gremium ... (1), das mit Entscheidungsbefugnissen zur Einflussnahme
auf die Hochschule ausgestattet ist (2) und das aufgrund seiner Besetzung die Funktion
erfillt, ausseruniversitdren Sachverstand in die Hochschule zu tragen (3)». Mit dieser
Umschreibung ist implizit auf Spannungsfelder hingewiesen, in denen sich Hochschul-
rite per definitionem befinden (Klenk, 2008, S. 253 ff.; Schreiterer, 2008, S. 233): Sie
stehen zwischen Bildungspolitik und Bildungsverwaltung auf der einen und der Hoch-
schule mit ihrem (Leitungs-)Personal auf der andern Seite. Sie entscheiden anstelle von
Bildungspolitik und -verwaltung in strategischen Fragen und begrenzen damit sowohl
die Selbstverwaltungsrechte und -anspriiche der Hochschulen (Rektorat und Profes-
sorenschaft) als auch die Detailsteuerung durch Bildungspolitik und -verwaltung. Sie
reprasentieren neben dem Staat als Steuerungsakteur und Finanzierer der Hochschu-
le und den Hochschulangehérigen mit ihren Anspriichen auf individuelle Autonomie
(Lehr- und Forschungsfreiheit) weitere gesellschaftliche «Stakeholder» (Amaral &
Magelhaes, 2002; Jansen, 2010, S. 39; Teichler, 2005, S. 38) bzw. die Anliegen der
Offentlichkeit, die die Hochschulen in der Regel mit Steuergeldern finanziert und ent-
sprechende Relevanzerwartungen formuliert.

In diesem Spannungsfeld sind Hochschulrite meist Legitimations-, Kontroll- und
Strategieentwicklungsgremium zugleich (Klenk, 2008, S. 240). Je nach Konzeption
sind diese Funktionen unterschiedlich ausgepragt, oftmals nicht klar voneinander ab-
gegrenzt und nicht selten zusétzlich mit Beratungsfunktionen vermischt. Aber selbst
wenn Aufgaben und Entscheidungskompetenzen zwischen den unterschiedlichen Gre-
mien formal klar abgegrenzt sind, kommt es im Alltag zwischen den unterschiedlichen
Funktionen und in den unterschiedlichen Spannungsfeldern zu Konflikten. Die Hoch-
schulrite sind deshalb zu einem Politikum geworden (Kottusch, 1999, S. 335).

Dass Funktion, Aufgaben und Rollen der Hochschulrite selten sehr klar definiert sind,
héngt unter anderem mit unterschiedlichen, meist nicht explizit formulierten Erwar-
tungen an Hochschulrdte zusammen, die sich drei unterschiedlichen Denktraditionen
zuordnen lassen: der Tradition der Verwaltungsrite a), der Tradition der buffer institu-
tions b) und der Tradition der Laienaufsicht c).

a) Insbesondere vor dem Hintergrund des zunehmenden Internationalisierungsdruckes
und der Implementation von Mechanismen der Marktsteuerung in Hochschulen dienten
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privatwirtschaftliche Verwaltungsrite seit den 1990er-Jahren bei der Einfithrung von
Hochschulrdten als Vorbild. Damit wurde das dualistische Leitungsmodell einer Akti-
engesellschaft — ein Leitungsgremium und ein Gremium, das die Leitung kontrolliert
(Klenk, 2008, S. 248 ff.) — auf Hochschulen iibertragen und zum Teil mit der Trennung
von operativer und strategischer Fithrung, wie sie in NPM-Modellen vorgesehen ist (fiir
die Schweiz vgl. Buschor, 1998; Kopp, 1998; Senn, 2000), legitimiert. Kritisch wurde
allerdings immer wieder betont, dass eine Hochschule kein privatwirtschaftlicher Be-
trieb sei und 6ffentliche Institutionen auch nach andern als Effizienzkriterien beurteilt
werden miissten. Es konne deshalb weder darum gehen, Managementstrukturen der
Wirtschaft einfach auf die Hochschulen zu iibertragen, noch darum, Hochschulen in
Dienstleistungsbetriebe umzuwandeln oder die akademische Kultur der Selbstverwal-
tung einfach aufzugeben (Miiller-Boling & Fedrowitz, 1998, S. 15).

b) Die zweite Traditionslinie geht auf amerikanische Vorbilder zuriick: Alle amerika-
nischen Universitdten und Colleges verfiigen iiber einen Aufsichtsrat, ein Gremium,
das die Hochschulen treuhdnderisch fiihrt, board of trustees oder board of regents ge-
nannt (Lange, 2010, S. 347f.; Schreiterer, 2008, S. 219 ff.). Hochschulrite gelten in
dieser Tradition als buffer institutions, die zwischen Staat und Hochschule stehen (Miil-
ler-Béling & Fedrowitz, 1998, S. 21).

Es [das Gremium LC/CO] ernennt die Hochschulleitung und nimmt deren Berichte entgegen, beschliesst
die Eckdaten fiir die Haushaltsentwicklung und hat das letzte Wort in allen Angelegenheiten von grund-
sitzlicher und strategischer Bedeutung. Offentliche Einrichtungen schirmt es dariiber hinaus vor direkten
Eingriffen und Steuerungsversuchen des Staates ab, ohne selbst an dessen Stelle zu treten oder dessen
Funktionen zu iibernehmen. (Schreiterer, 2008, S. 220)

Allerdings wird diese idealtypische Funktionsbeschreibung in neuerer Zeit infrage ge-
stellt, weil von den Mitgliedern (den trustees) immer deutlicher erwartet wird, dass sie
sowohl einen eigenen Beitrag zum fundraising leisten (auf das insbesondere die pri-
vaten Hochschulen angewiesen sind), als auch Zugang zu Netzwerken und wichtigen
Personen verschaffen.

¢) Die dritte Tradition ist vor allem in der Schweiz verhaftet. Hier hat sich — wie sonst
nur in den USA — eine Tradition der Laienaufsicht im Bildungswesen entwickelt und
erhalten, in der Schulen von demokratisch gewéhlten Gremien als Vertreter der Offent-
lichkeit beaufsichtigt werden. Zudem haben verschiedene Kantone auch die wéhrend
der Helvetischen Republik (1798 bis 1803) eingefiihrten Erzichungs- oder Bildungs-
rite beibehalten (Biitikofer, 2006, S. 52 ff.; Osterwalder, 1997, S. 256 ff.). Diese Bil-
dungsrite haben teilweise beratende Funktion, in einzelnen Kantonen aber auch wich-
tige Entscheidungsfunktion. Die Bildungs- bzw. Erziehungsrite sind als Vertreter der
Offentlichkeit strukturell weder Teil der Legislative noch Teil der Exekutive; Sebastian
Brandli hat sie deshalb als «vierte Gewalt» bezeichnet (Brandli, 1997). Im Sinne von
checks and balances hat ein solcher Rat, der die Offentlichkeit reprisentiert, ohne aber
integraler Teil der Bildungsverwaltung zu sein, auch den Einfluss des Staates und sei-
ner Verwaltung zu begrenzen, denn eine «staatliche Kontrolle ... der Schule kdnnte zu
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leicht die Kontrolle der Biirger {iber den Staat ausser Kraft setzen und die Schule zu[r]
Staatsschule schlechthin machen» (Osterwalder, 1997, S. 256).

Die Hinweise auf die drei Traditionslinien verdeutlichen, dass ein differenzierter Blick
auf die Hochschulrite notwendig ist. Die Hochschulrite als solche sind weder die In-
korporation der Okonomisierung der Hochschulen oder neoliberaler Bildungspolitik
noch Instrument der Demokratisierung oder «Patent»-Losung im Rahmen der Neude-
finition des Verhiltnisses von Staat und Hochschule. Welche der drei unterschiedlichen
Steuerungsideen an einzelnen Hochschulen in welchem Ausmass zum Tragen kommt,
héngt von der konkreten Ausgestaltung der Hochschulrite ab. Der folgende Abschnitt
bemiiht sich deshalb um weitere Differenzierungen am Beispiel der paddagogischen
Hochschulen in der Schweiz.

2 Hochschulrdte an padagogischen Hochschulen in der Schweiz

Die bei den Universitédtsreformen der 1990er-Jahre eingefiihrten Schweizer Modelle von
Hochschulriten der Universitdt Basel (Gébler, 2000; Soiron, 2000) und der ETH Zii-
rich (Fulda, 1998) haben — neben der amerikanischen Tradition — die Diskussionen um
Hochschulrite in Deutschland mit beeinflusst (Lange, 2010, S. 348 f.).3 Inzwischen liegt
eine empirische Studie zu Zusammensetzung, Aufgaben, Kompetenzen, Arbeitsweisen,
Entscheidungsprozessen und Erfahrungen der Hochschulrite an 231 Hochschulen in
Deutschland und Osterreich unter Beriicksichtigung der deutschsprachigen Schweizer
Universitdten vor (Bogumil et al., 2007; Gerber et al., 2009). Sie zeigt folgendes Bild:
Den Hochschulrdten kommt in der Regel die Funktion eines Aufsichtsorgans zu. Sie
verfligen tiber weitreichende Kompetenzen, dazu gehort meist auch die Rektorenwahl.
Durchschnittlich sitzen zehn Personen im Hochschulrat. In rund 60 Prozent aller unter-
suchten Gremien sind externe Vertreter sowie Hochschulangehorige vertreten. In uni-
versitdren Hochschulrdten stammt etwa ein Drittel der Mitglieder aus der Wirtschaft,
an Fachhochschulen sind es mit 46 Prozent etwas mehr. Relevante Auswahlkriterien
fiir die Mitglieder sind die Vernetzung mit anderen gesellschaftlichen Institutionen und
Kenntnisse des Wissenschafts- und Hochschulsystems. Die Ergebnisse zeigen weiter,
dass der durch die Hochschulrite eingebrachte externe Sachverstand den grossten Ge-
winn darstellt. Insgesamt lésst sich aus den vorliegenden Studien schliessen, dass die
Hochschulrite die Funktion der strategischen Fithrung noch nicht wirklich erfiillen.

Eine allgemeine, iiberinstitutionelle und &ffentliche Diskussion iiber Funktion und
Aufgaben von Hochschulrdten hat in der Schweiz bislang nicht stattgefunden. Weder
die programmatische noch die analytische Literatur zur Entwicklung der Hochschulen

3 Der erste Hochschulrat in der Schweiz war allerdings 1949 an der Universitit Freiburg im Uechtland
eingesetzt worden, um der katholischen Kirche, die sich finanziell stark am Ausbau der Universitit beteiligte,
ein bestimmtes Mitspracherecht zuzuordnen (Biland, 2004).
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noch die Rektorenkonferenzen haben sich (anders als in Deutschland; vgl. Hochschul-
rektorenkonferenz, 2000) bislang systematisch mit dieser Funktion auseinandergesetzt.
Eine vergleichende Studie zur Hochschulautonomie (Méder, 2006) hat zwar die Zusam-
mensetzung der Hochschulrite als eines der Kriterien im Faktor Strategie operationali-
siert, ohne aber detaillierter auf die Hochschulrite einzugehen. Fiir die paddagogischen
Hochschulen fehlt eine liberinstitutionelle Beschaftigung mit dem Thema vollstiandig.
Der folgende Uberblick kann deshalb nicht mehr als eine erste Skizze sein, an die sich
weitere Analysen anschliessen miissen.

2.1 Uberblick liber die Hochschulrite der padagogischen Hochschulen in
der deutschsprachigen Schweiz

Eine Ubersichtsdarstellung iiber die Gremien, die an pddagogischen Hochschulen der
deutschsprachigen Schweiz eine Hochschulratsfunktion innehaben, ist nicht ganz ein-
fach, weil die Funktionen zum Teil auf mehrere Gremien verteilt sind, weil die gesetzli-
chen Grundlagen und die tiber die Webseiten prasentierte aktuelle Situation nicht {iber-
all deckungsgleich sind und weil der Detaillierungsgrad der offentlich zugédnglichen
Informationen sehr heterogen ist. Wir haben uns auf die deutschsprachige Schweiz
konzentriert, weil die Situation in der franzdsischsprachigen Schweiz fiir Aussenste-
hende noch schwieriger nachzuvollziehen ist als die in der deutschsprachigen Schweiz.
Die folgende Darstellung stiitzt sich auf Internetrecherchen (Stand: 30. Oktober 2010)
und die entsprechenden gesetzlichen Grundlagen der verschiedenen Kantone sowie auf
eine im Rahmen einer Qualifikationsarbeit an der Universitit Ziirich erarbeitete Uber-
sicht zu den Hochschulriten an padagogischen Hochschulen (Oggenfuss, 2010, S. 13;
vgl. Tab. 1).

Allein schon diese kleine und nicht sehr detaillierte Ubersicht zeigt einige interessante
Ergebnisse: Erstens unterscheiden sich die beiden padagogischen Hochschulen, die
Teil einer Fachhochschule sind (Nordwestschweiz und Ziirich) von den eigenstindigen
padagogischen Hochschulen: Wihrend die eigenstdndigen padagogischen Hochschu-
len iiber einen eigenen, nur fiir die paddagogische Hochschule zustdndigen Hochschulrat
verfiigen, sind die Hochschulrdte in den Organisationsmodellen, in denen die Lehre-
rinnen- und Lehrerbildung Teil einer Fachhochschule ist, fiir alle Fachrichtungen der
Hochschule zustindig. Ob sich ein Hochschulrat aber vorwiegend mit Lehrerinnen-
und Lehrerbildung oder in einer Mehrsparten-Hochschule mit unterschiedlichen Fa-
kultdten, Fachgruppen, Disziplinen oder Departementen beschéftigt, ist im Hinblick
auf die Zusammensetzung, aber auch fiir die Art und Weise der strategischen Fithrung
von Bedeutung.

Zweitens zeigen sich massgebliche Unterschiede hinsichtlich der Grosse der Hoch-
schulridte. Sie variiert zwischen mindestens 5 (Thurgau) und 16 (Wallis). Die meisten
Hochschulrite haben zwischen 7 und 9 Mitglieder. Die mehrkantonale Tragerschaft
(FHNW und PHZ) fiihrt nicht zwingend zu grosseren Strategiegremien. Drittens zeigt
diese Ubersicht, dass die Hochschulrite unterschiedliche Konzeptionen hinsichtlich
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Tabelle 1: Die Hochschulrate der padagogischen Hochschulen in der deutschsprachigen Schweiz*

Institution Strate- Aufsicht Zusammensetzung des Hochschulrates | Anzahl
gische Mit-
Fiihrung glieder
Padagogische Schul Erziehungs- Préasident/in, 6 Mitglieder, Rektor/in PH, 10
Hochschule rat direktion Dozierenden- und Studierendenvertretung
Bern
Padagogische PH- PH- Prasident/in, Vizeprasident/in, 9 weitere iRl
Hochschule Kommission | Kommission Mitglieder, darunter Studierenden- und
Freiburg Dozierendenvertretung; Direktionsrat mit
beratender Stimme
Padagogische Hochschul- | Hochschulrat Angemessene Vertretung der drei Sprachre- 7
Hochschule rat gionen; Rektor/in, Prorektor/in und
Graubtnden Vertretung der Dozierendenschaft mit
beratender Stimme
Padagogische Konkordats- | Geschafts- Erziehungsdirektorinnen und -direktoren 6
Hochschule rat prifungs- der Tragerkantone
Zentralschweiz kommission
Padagogische Hochschul- | Hochschulrat Vorsteher/in des Erziehungsdepartementes 7
Hochschule rat als Préasident/in; 6 weitere Mitglieder nach
St. Gallen politischem Proporz im Kantonsrat
Padagogische Aufsichts- Vorsteher/in des Erziehungsdepartementes 7
Hochschule kommission als Président/Prasidentin, Rektor/Rektorin;
Schaffhausen 3 weitere Mitglieder, Dozierendenvertretung,
Vertreter/in PH Zlrich
Padagogische Schul- Regierungsrat keine formalen Regelungen mind. 5
Hochschule rat aktuell 9
Thurgau
Padagogische Direktions- Erziehungs- keine formalen Regelungen zurzeit 16
Hochschule Wallis | rat departement
Padagogische Fachhoch- Fachhochschul- | Vertreter/innen aus den Bereichen Gesell- 9-13
Hochschule der schulrat der | rat der FHNW schaft, Bildung, Wissenschaft, Wirtschaft
Fachhochschule FHNW und Kultur
Nordwestschweiz
Padagogische Fachhoch- Fachhochschul- | Vertreter/innen aus unterschiedlichen gesell- 7-9
Hochschule schulrat rat der Zircher schaftlichen und wirtschaftlichen Bereichen
Zirich der Zircher | Fachhochschule
Fachhoch-
schule

Steuerung und Aufsicht reprisentieren. In verschiedenen Kantonen sind die Hoch-
schulrdte sowohl mit Steuerung als auch mit Aufsicht betraut. Zwischen stategischer
Steuerung und Aufsicht wird also nicht klar unterschieden. In andern Kantonen liegt
die Steuerung beim Hochschulrat, die Aufsicht beim Erziehungsdepartement oder beim

4 Aus verschiedenen Griinden wurden in dieser Darstellung nicht beriicksichtigt: die padagogischen
Hochschulen der franzdsischsprachigen Schweiz und des Tessins, die Hochschule fiir Heilpddagogik Ziirich,
das Eidgenossische Hochschulinstitut fiir Berufsbildung (Zollikofen, Lausanne, Lugano), die Eidgendssische
Hochschule fiir Sport Magglingen sowie die Universititen und Fachhochschulen, die lediglich spezifische
Stufen- oder Fachausbildungen anbieten.
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Regierungs-/Staatsrat insgesamt. Von solchen Auspragungen sind aber Stellung und
Funktion des Hochschulrates und unter anderem der Autonomiestatus der Hochschulen
abhéngig. Drei Beispiele sollen dies dokumentieren: (a) Der Konkordatsrat als strate-
gisches Fiihrungsorgan der padagogischen Hochschule Zentralschweiz besteht aus den
sechs Bildungsdirektorinnen und Bildungsdirektoren der Tragerkantone, also direktde-
mokratisch gewéhlten Exekutivmitgliedern. Diese Konzeption entspricht nicht der Idee
eines Gremiums, das zwischen Staat und Hochschule angesiedelt ist (vgl. Abschnitt 1)
und den Autonomiestatus der Hochschule gegeniiber Bildungspolitik und -adminis-
tration verteidigt, sondern es handelt sich klar um ein politisches Gremium, das selbst
die strategische Fithrung ibernommen hat. (b) Vielleicht nicht ganz zufillig sind die
Gremien in Freiburg und Schaffhausen als «Kommissionen» und nicht als Hochschul-
rat bezeichnet: So nimmt zum Beispiel die Freiburger PH-Kommission Kontroll- und
Beratungsfunktionen wahr; in wesentlichen Fragen entscheidet sie jedoch nicht selbst,
sondern stellt Antrag an die Direktion fiir Erziechung, Kultur und Sport zuhanden des
Staatsrates (Exekutive). Sie tibernimmt also eher die traditionelle Aufsichtsfunktion als
die in NPM-Modellen vorgesehene Steuerungsfunktion. Dies ist an der Padagogischen
Hochschule Schafthausen noch ausgeprigter: Ein Organ der strategischen Fiithrung
zwischen Bildungsverwaltung und operativ tatigem Rektorat ist in diesem Modell gar
nicht vorgesehen. (c) Wie die folgenden Fallbeispiele (Abschnitt 2.2) zeigen, ist der
Hochschulrat der Padagogischen Hochschule St. Gallen nach politischem Proporz zu-
sammengesetzt, reprasentiert also die Stirke der politischen Parteien (im Parlament).
Dagegen ist die Zusammensetzung des Ziircher Fachhochschulrates eher an fachlichen
Kriterien orientiert. Auch dies wirkt sich wesentlich auf Stellung und Funktion des
Hochschulrates aus.

In verschiedenen padagogischen Hochschulen ist die Oberaufsicht dem Regierungsrat
(Exekutive, z.B. Freiburg) oder sogar dem Kantonsrat (Legislative, z.B. St. Gallen)
zugeordnet, auch wenn der Hochschulrat iiber eine Aufsichtsfunktion verfiigt. Da pad-
agogische Hochschulen in aller Regel Institutionen in 6ffentlicher Tragerschaft sind
und die Kantone nach wie vor Monopolarbeitgeber im Schulbereich sind, diirfte diese
Regelung im Interesse der Kantone liegen. Jedenfalls lasst sich am Beispiel der Hoch-
schulrite an Pddagogischen Hochschulen der deutschsprachigen Schweiz zeigen, dass
diese Gremien nicht als «Einfallstor» der Privatwirtschaft oder privater «Stakeholder»
in den Hochschulbereich interpretiert werden kénnen (in den meisten Féllen sind Do-
zierende und Rektorat zumindest mit beratender Stimme, zum Teil auch Studierende
im Gremium vertreten), sondern eher eine 6ffentliche Legitimations- und Aufsichts-
funktion einnehmen.
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2.2 Zwei Fallbeispiele: Die Hochschulrate der Padagogischen Hochschu-
len St. Gallen und Ziirich

Die beiden im Folgenden dargestellten Fallstudien basieren auf Analysen rechtlicher
Grundlagen sowie Interviews mit je einem Hochschulratsmitglied® der Padagogischen
Hochschule St. Gallen (PHSG) und der Pddagogischen Hochschule Ziirich (PHZH).
Die Erginzung mit Interviews zielte darauf ab, zusétzliche Informationen zur Umset-
zung der formalen Regelungen im Gremienalltag zu generieren. Bei der Dokumenten-
analyse und den Interviews standen Aufgaben, Funktion und Zusammensetzung des
jeweiligen Hochschulrates im Vordergrund des Interesses.

2.2.1 Der Hochschulrat der Padagogischen Hochschule St. Gallen (PHSG)

Die PHSG entstand 2007 durch Fusion aus den beiden bestehenden Pddagogischen
Hochschulen St. Gallen und Rorschach; die PHSG ist eine eigenstdndige Institution
(Gesetz PHSG, 2006, Art. 1, Abs. 1). Der Kanton fiihrt die Oberaufsicht iiber die Pad-
agogische Hochschule. Der Kantonsrat beschliesst unter anderem den Kantonsbeitrag
und wihlt auch den Hochschulrat (Gesetz PHSG, 2006, Art. 7, Abs. 3). Die Regierung
iibt die allgemeine Aufsicht aus, erteilt den Leistungsauftrag und genehmigt die Rek-
torenwahl (Gesetz PHSG, 2006, Art. 8, Abs. 3).

Der Hochschulrat ist das oberste Organ der PHSG. Laut Gesetz werden ihm unter an-
derem folgende Aufgaben zugewiesen:

Erlass von Statut, ... Vorbereitung des besonderen Leistungsauftrags, Erstellung von Voranschlag, Rech-
nung und Geschiftsbericht, Erteilung von Auftragen fiir anwendungsorientierte Forschung und Entwick-
lung, Wahl der Rektorin oder des Rektors und von Prorektorinnen oder Prorektoren, ... Wahl der Verwal-
tungsdirektorin oder des Verwaltungsdirektors, Wahl von hauptamtlichen Dozierenden und nebenamtlichen
Dozierenden mit unbefristetem Lehrauftrag, Verleihung des Professortitels. (Gesetz PHSG, 2006, Art. 14,
Abs. 5).

Die Kontaktpflege zu verschiedenen Tétigkeitsbereichen der Hochschule gehort eben-
falls in den Aufgabenkatalog:

Jedes Mitglied des Hochschulrates iibernimmt einen Kontaktbereich. Die Vertretung des Hochschulrates
trifft sich in der Regel ein bis zwei Mal pro Studienjahr mit der zustindigen Person oder den zustindigen
Personen innerhalb der PHSG. ... Die Vertretung des Hochschulrates nimmt in Absprache an einzelnen
Lehrveranstaltungen oder weitern Anldssen des betreffenden Kontaktbereiches teil. (Rahmenbedingungen,
2008, Art. 3).

Dem Rektorat (Rektor oder Rektorin, Prorektorinnen und Prorektoren, Verwaltungs-
direktorin oder -direktor und zwei zusitzlich gewidhlte Vertreterinnen oder Vertreter)
obliegen unter anderem die «strategische Planung fiir die Hochschule» und «die Sicher-
stellung des Qualitdtsmanagements» (Statut PHSG, 2007, Art. 40, Abs. 6). Der Rektor
oder die Rektorin leitet die Hochschule und {ibernimmt unter anderem die «Vorberei-
tung der Geschifte des Hochschulrates ... die Leitung der Strategieentwicklung der
Hochschule und Erarbeitung der Entwicklungspliane zuhanden des Hochschulrates»

5 Um die Anonymitit der befragten Personen zu gewihrleisten, wird hier auf nihere Angaben verzichtet.
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(Statut PHSG, 2007, Art. 42, Abs. 6). Die Rektorin oder der Rektor reicht die Ge-
schifte im Sinne einer Antragsstellung dem Sekretariat des Hochschulrates ein. Das
Sekretariat des Hochschulrates ist fiir die Vorpriifung und eigentliche Vorbereitung der
Geschifte zuhanden des Hochschulrates verantwortlich.

Der Hochschulrat {ibernahm in der Anfangsphase der PHSG wichtige Funktionen fiir
die Weiterentwicklung der Organisation, die Konstituierung der Organe sowie den Er-
lass gemeinsamer Rechtsgrundlagen fiir die Lehre. Er kiimmerte sich um die Positi-
onierung und die strategische Ausrichtung der PHSG, indem er z.B. Profilmerkmale
und Entwicklungsziele der PHSG festlegte, ein Konzept fiir den Mittelbau erliess,
neue Studiengidnge und Studienpldne bewilligte oder die internationale Ausrichtung
verstarkte (Einfiihrung eines englischsprachigen Semesters, Fremdsprachenassistenz-
Praktika, Kooperation mit ausldndischen Hochschulen).

Der Hochschulrat iibt seine Aufsichtsfunktion auf unterschiedliche Weise aus, so zum
Beispiel durch die Erstellung der Jahresrechung. Die Finanzkontrolle verfasst den Re-
visionsbericht. Beides dient der Rechenschaftslegung iiber die finanziellen Verhélt-
nisse. Der Hochschulrat behandelt und berét die Ergebnisse externer Evaluationen fiir
einzelne Leistungsbereiche. Weiter iibt der Hochschulrat die Aufsichtsfunktion durch
die direkte Kontaktpflege aus (siche oben). Im Bereich des Qualitdtsmanagements be-
schrinkt sich die Aufgabe des Hochschulrates auf das Festlegen der Rahmenbedin-
gungen: Er verabschiedet das Qualitdtsmanagement-Konzept. Das Rektorat orientiert
den Hochschulrat iiber die wesentlichen Ergebnisse der internen Qualitdtsevaluation
und iiber die daraus abgeleiteten Entwicklungsschritte. Dem Hochschulrat kommt kei-
ne unmittelbare Vermittlungsrolle zwischen Pddagogischer Hochschule, Politik und
Offentlichkeit zu.

Zur Zusammensetzung des Hochschulrates geben die gesetzlichen Grundlagen nur ge-
rade vor, dass ihm die Vorsteherin oder der Vorsteher des Bildungsdepartements als
Prisidentin oder Prisident sowie sechs (in der Ubergangsphase bis 2012: acht) weitere
Mitglieder angehoren (Gesetz PHSG, Art. 13, Abs. 5). Der Hochschulrat ist wie die
kantonsratlichen Kommissionen nach einem politischen Verteilschliissel zusammenge-
setzt. Die Fraktionen haben ein Vorschlagsrecht, die Wahl der Mitglieder erfolgt durch
den Kantonsrat (Legislative). Zurzeit sind die SVP mit drei, die CVP, FDP und SP je
mit zwei Mitgliedern vertreten. Die Mitglieder vertreten unterschiedliche gesellschaft-
liche Bereiche: Vier Personen sind in der Privatwirtschaft titig, drei sind beruflich mit
der Volksschule verbunden, drei sind zugleich Mitglied des Erziehungsrates.

Aufgrund der bisherigen Erfahrungen sind keine grundlegenden Veridnderungen in der
Funktionsweise des Hochschulrates geplant. Der Hochschulrat selbst hat sich letztmals
2009 mit seiner Amtsfithrung auseinandergesetzt. Aufgrund dieser Selbstevaluation
wurde beschlossen, dass der Hochschulrat vermehrt in das Auswahlverfahren von un-
befristet angestellten Dozierenden einbezogen werden soll.
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2.2.2 Der Hochschulrat der Piddagogischen Hochschule Ziirich (PHZH)

Die Padagogische Hochschule Ziirich entstand 2002 aus den elf bisherigen Institutionen
der Lehrerinnen- und Lehrerbildung. Die PHZH ist Teil der Ziircher Fachhochschule
(ZFH). Laut Fachhochschulgesetz des Kantons Ziirich (FaHG) vom 2. April 2007 hat
der Kantonsrat (Legislative) die Oberaufsicht iiber die Hochschule und beschliesst
die Errichtung, Zusammenlegung oder Schliessung der staatlichen Hochschulen, legt
Standorte fest, beschliesst die Globalbudgets fiir die Hochschulen und genehmigt die
Wabhl des Fachhochschulrates (FaHG, 2007, Art. 7, Abs. 2). Der Regierungsrat hat die
allgemeine Aufsicht tiber die Hochschulen und ist fiir die Wahl der Fachhochschulmit-
glieder zustindig (FaHG, 2007, Art. 8, Abs. 2).

Das oberste Organ der Ziircher Fachhochschule ist der Fachhochschulrat. Er ist fiir die
strategische Fiithrung der Hochschulen der ZFH® zustindig. Dies ist ein wesentlicher
Unterschied zum Hochschulrat der PHSG, der alleine fiir die Padagogische Hochschule
zustindig ist. Die Aufgaben des Fachhochschulrates sind im Fachhochschulgesetz wie
folgt festgehalten:

Der Fachhochschulrat legt Studienangebote und Strukturen der Hochschulen fest ..., beschliesst tiber die
Berichterstattung an die zustdndigen Bundesbehorden, erlédsst die Priifungs- und Promotionsordnungen,
verabschiedet die Entwicklungs- und Finanzpldne der Hochschulen, entscheidet iiber die Verwendung der
Riicklagen, genehmigt die Hochschul- und Departementsordnungen, genehmigt die Organisationsord-
nungen von Instituten sowie deren Griindungen und Aufldsung, beschliesst iiber die Integration von Fach-
bereichen oder Studiengéngen ..., wéhlt die Rektorinnen und Rektoren sowie deren Stellvertreterinnen
und Stellvertreter auf eine Amtszeit von vier Jahren, stellt die tibrigen Mitglieder der Hochschulleitung an,
verleiht Professorinnen- und Professorentitel, regelt die kantonalen Zulassungsvoraussetzungen. (FaHG,
2007, Art. 10, Abs. 2)

Die Funktion des Fachhochschulrates 14sst sich als kritische Begleitung der Hochschu-
len und als Vertretung der 6ffentlichen Hand umschreiben. So werden Antrige fiir neue
Studiengéinge abgesegnet oder Strukturentscheide begleitet. Beim Fachhochschulrat
handelt es sich um ein Laiengremium, dessen fachliche und zeitliche Ressourcen nicht
ausreichen, um strategische Konzepte zu entwickeln. Eine Ausnahme stellt ein Papier
fiir die strategische Ausrichtung der Fachhochschule dar, welches Visionen fiir die Zu-
kunft enthalt. Die einzelnen Hochschulen miissen auf dieser Grundlage ihre eigenen
strategischen Konzepte vorlegen. Die Entscheide des Fachhochschulrates basieren auf
Antrdgen der Hochschulen und des Hochschulamtes. Das Qualitdtsmanagement ist
Aufgabe der einzelnen Hochschulen. Die Qualitétsberichte und die Jahresberichte wer-
den dem Fachhochschulrat vorgelegt.

Wichtiges Element der strategischen Fiihrung des Fachhochschulrates ist die Wahl der
Rektoren der einzelnen Hochschulen. Mit der Zeit hat sich die Zusammenarbeit zwi-

6 Zur Ziircher Fachhochschule gehoren in staatlicher Trigerschaft neben der Pidagogischen Hochschule die
Hochschule fiir Angewandte Wissenschaften und die Hochschule der Kiinste sowie in privater Trigerschaft
und mit berufsbegleitenden Studiengingen die Hochschule fiir Technik und die Hochschule fiir Wirtschaft
(vgl. http://www.zth.ch/ueber-uns/organisation.html; Stand: 31. Oktober 2010).
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schen Fachhochschulrat und Rektorinnen/Rektoren eingespielt — die Rektoren wissen,
aufgrund welcher Kriterien entschieden wird. Dies fiihrt auch zu einer Qualitétssteige-
rung, da Antrdge an den Fachhochschulrat gut vorbereitet sind.

Neben der Aufgabe des kritischen Begleitens nimmt der Fachhochschulrat auch eine
Vermittlerrolle zwischen Politik (Kantonsrat) und Schulen ein. Durch die Teilnahme an
Sitzungen erhalten die Hochschulrite Einblick ins Tagesgeschéft der Hochschule und
die Moglichkeit, personliche Gesprdche zu fithren. Die Funktion der Vertretung der
Offentlichkeit spielt dabei offensichtlich eine untergeordnete Rolle.

Der Fachhochschulrat hat sieben bis neun (zurzeit: sieben) Mitglieder, Fachpersonen
aus unterschiedlichen gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Bereichen. Geleitet wird
der Fachhochschulrat von der Bildungsdirektorin des Kantons Ziirichs. Wahrend die
Prisidentin einen rechtswissenschaftlichen Hintergrund mitbringt, sind aus der Wirt-
schaft ein selbststdndiger Grafiker mit bildungspolitischen Erfahrungen und ein ehe-
maliges Mitglied einer Konzernleitung aus der Maschinenindustrie vertreten. Je ein
Mitglied stammt aus den Bereichen Wissenschaft und Kunst. Ein weiteres Mitglied
ist Verbandsekretdr und Personalchef einer Gewerkschaft. In der Regel hilt der Fach-
hochschulrat jahrlich zehn Sitzungen ab. Daran nehmen neben den Fachhochschul-
ratsmitgliedern die Rektoren der einzelnen Fachhochschulen, je eine Vertreterin oder
ein Vertreter der Studierenden, der Dozierenden und des iibrigen Hochschulpersonals
sowie der Leiter des Hochschulamtes mit beratender Stimme teil.

Die PHZH wird wie die anderen Hochschulen von einem Rektor oder einer Rektorin
geleitet, der bzw. die iiber die Zuteilung der Mittel im Rahmen des Globalbudets ent-
scheidet und fiir alle Aufgaben zusténdig ist, die nicht explizit einem andern Organ zu-
definiert sind. Die Hochschulleitung der PHZH setzt sich zurzeit aus dem Rektor oder
der Rektorin, zwei Prorektorinnen oder Prorektoren sowie dem Verwaltungsdirektor
zusammen. Der Fachhochschulrat hat sich so weit bewéhrt. Fiir eine weitergehende
strategische Fiihrung wire ein grosseres Arbeitspensum unumgénglich, das von einem
Laiengremium nicht zu bewéltigen wire. So ist es zum Beispiel unmdglich, sich fiir die
Vergabe von Professorentiteln in Details einzuarbeiten. Das Hochschulamt {ibernimmt
in diesem Fall die Triage anhand eines Kriterienrasters. Die strategische Fithrung ist fiir
Fachhochschulratsmitglieder nur mglich, wenn einzelne Mitglieder eine Hochschule
besser kennen, die Entscheide sehr gut vorbereitet sind und die operative Fiihrung den
einzelnen Hochschulen iiberlassen wird.

Aufgrund der vorliegenden Fallstudien lésst sich zusammenfassend sagen, dass dem
Hochschulrat nicht wirklich die Funktion der strategischen Fiihrung zugeschrieben
werden kann. Denn diese Aufgabe ist zum grossten Teil ans Rektorat delegiert. Letzt-
lich werden Konzepte oder Berichte dem Hochschulrat vorgelegt und von diesem ge-
nehmigt oder abgelehnt. Trotz der Tendenz, betriebswirtschaftliche Konzepte des New
Public Managements zu iibernehmen, findet die Trennung von strategischer und ope-
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rativer Fithrung in der Umsetzung an den padagogischen Hochschulen nicht wirklich
Anwendung.

Es scheint, dass die Hochschulrite eher Aufsichtsfunktionen wahrnehmen. Dem Rekto-
rat der einzelnen padagogischen Hochschulen kommt durch die tibertragenen Aufgaben
im Bereich strategischer Fithrung und Qualititsmanagement hohe Autonomie zu. Im
Hinblick auf die Rechenschaftspflicht und Legitimationsfunktion gegeniiber der Of-
fentlichkeit hat die Aufsichtsfunktion eine wichtige Bedeutung. Es stellt sich aber die
Frage, ob und inwiefern die Laienaufsicht, insbesondere wenn die Besetzung der Hoch-
schulratssitze nicht aufgrund von Expertise, sondern aufgrund von parteipolitischem
Proporz erfolgt, dieser Aufgabe noch gerecht werden kann.

3 Ausblick

Hochschulrite sind auch in der Schweiz und auch im Bereich der pddagogischen Hoch-
schulen sehr unterschiedliche Gremien. Sie unterscheiden sich hinsichtlich Grésse und
Zusammensetzung, demokratischer Legitimation (wer wiahlt die Hochschulrite?),
Stellung zwischen Hochschulleitung und Hochschul- bzw. Bildungsverwaltung und
hinsichtlich ihrer Aufgaben, Funktionen und Entscheidungsbefugnisse. Je nach Aus-
priagung der einzelnen Merkmale ergeben sich sehr unterschiedliche Gremien. Renate
Mayntz hat dies fiir die deutschen Hochschulrite in der folgenden Aussage zusammen-
gefasst: «university councils have uncertain identities» (Mayntz, 2002, S. 27).

Diese Aussage trifft einerseits auf die Hochschulrite im Allgemeinen zu: Nur eine ge-
naue Analyse der Gremienstruktur einer bestimmten Hochschule liesse eine Einschét-
zung zu, ob ein Hochschulrat eher als Element einer neoliberalen Bildungspolitik und
der Okonomisierung der Hochschulen oder aber eher als sinnvolles Element einer ver-
waltungsunabhéngigen, demokratisch-6ffentlichen Legitimation 6ffentlich finanzierter
Hochschulen interpretiert werden kann. Je nach Auspragung hat ein Hochschulrat — so
hat die Analyse der Hochschulrite an padagogischen Hochschulen der deutschspra-
chigen Schweiz gezeigt — lediglich eine Aufsichtsfunktion oder aber er kann zumindest
teilweise die Funktion der strategischen Fiithrung iibernehmen. Eine gute und weitrei-
chende strategische Fiihrung scheint aber nur méglich zu sein, wenn normativ sinnvolle
checks and balances zwischen Hochschulrat und Hochschulpolitik und -verwaltung
einerseits und Rektorat und akademischer Selbstverwaltung andererseits institutiona-
lisiert werden.

Andererseits ist die Identitdt bzw. die genaue Funktion eines Hochschulrates nicht nur
von der Zusammensetzung und Funktionszuordnung abhingig, sondern von konkreten
Akteurskonstellation und im Alltag der Hochschulratsarbeit habituierten Funktionswei-
sen. Ein Blick in die normativen Grundlagen der Hochschulratstitigkeit reicht offen-
sichtlich nicht aus, um das, was in Hochschulriten geschieht, analysieren zu kénnen.
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Dies bedeutet einerseits, dass Analysen die Praxis der Ratstitigkeit mituntersuchen
miissten, andererseits aber auch, dass der Wahl der Hochschulratsmitglieder eine ent-
scheidende Bedeutung zukommt. « Who has the power?» (Tapper, 2007, S. 225 ff.) ist
sicher eine Frage, der in der «governance» von Hochschulen eine zentrale Bedeutung
zukommt. Im Hinblick auf eine demokratische Organisation und Legitimation 6ffent-
licher Hochschulen scheint aber noch wichtiger zu sein, wie die Macht im Sinne von
checks and balances zwischen den einzelnen Gremien verteilt ist und dass Machtdele-
gation mit sinnvoller Machtkontrolle einhergeht (Criblez, 1998). Hier ist insbesondere
die Verteilung von Aufgaben und Entscheidungskompetenzen zwischen Bildungspo-
litik (Legislative), Bildungsverwaltung (Exekutive), Hochschulrat, Hochschulleitung
und der akademischen Selbstverwaltung immer wieder auszutarieren. Dies ist einer-
seits eine normative Aufgabe, aber auch eine Aufgabe, die in Details zwischen den
unterschiedlichen Akteuren immer wieder ausgehandelt werden muss.

Mit der Schaffung von Hochschulrdten in piddagogischen Hochschulen ist das insti-
tutionalisierte System der ehemaligen Lehrerbildungsinstitutionen von checks and
balances, von Machtdelegation und Machtkontrolle, aus dem Gleichgewicht geraten
und die balance muss erst wieder hergestellt werden. Interessanterweise wissen wir
heute iiber ein fiir die Balance wichtiges Gremium an péddagogischen Hochschulen,
die Hochschulrite, systematisch nur sehr wenig. Es wiirde sich lohnen, hier empirisch
gesichertes Wissen zu generieren, insbesondere liber die Aufgaben und Funktionen von
Hochschulrdten, auch im Vergleich zwischen unterschiedlichen Hochschultypen und
insbesondere im Hinblick auf die Kldrung von Aufgaben und Funktionen der unter-
schiedlichen Steuerungsgremien.
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